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摘要
随着城市化进程的加快，城市生活垃圾的产生量也急剧攀升，垃圾直接填埋、
焚烧的处理方式已然难以有效应对与日俱增的垃圾排放量，我国多个城市遭遇垃
圾围城的困境，通过垃圾分类将生活垃圾“减量化，资源化，无害化”处理具有
巨大的现实紧迫性。而垃圾分类服务供给的有效性很大程度上取决于居民在前端
的分类，因此，本文关注的焦点在于如何有效的增进公民在垃圾分类服务供给中
的参与。基于共同供给理论的现有研究成果，本文将公民是否会投入一项服务供
给的影响因素归纳为服务的性质、交易成本、政府支持、个体动机四个维度。在
此基础上，本文结合厦门市垃圾分类实践，从以上这四个维度出发提出研究假设，
并尝试用厦门的实践做出回答。
本文首先对鼓浪屿、湖里欣悦园、海沧天湖城和集美泉水湾四个垃圾分类示
范点推进垃圾分类的具体行动进行梳理，并逐一考察四个点的公民参与效果，然
后从服务性质、交易成本、政府支持和激励机制四个方面对以上行动和公民参与
效果进行综合分析和比较分析。研究发现：服务对公民越重要，公民参与供给的
意愿越高；参与共同供给的成本越高，公民参与供给的意愿越低；政府支持力度
越大越能促进公民参与服务供给；激励机制促进公民参与服务供给的作用有限。
同时文章发现物质激励和政府不成熟的技术投入可能会带来一些意想不到的反
作用。
基于以上研究发现，本文最后提出增进公民参与垃圾分类服务共同供给的几
点启示：重视垃圾分类政策营销、提供公民参与分类便利、健全垃圾分类管理和
运行体系、加强资源投入的针对性、进一步完善奖惩机制。
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Abstract
With the accelerated process of urbanization, the amount of urban household
garbage has risen sharply. It is difficult to deal with the increasing amount of garbage
disposal by the way of direct landfill and incineration. A large number of cities have
encountered the plight of garbage siege in China; It is of great urgency to deal with
the waste reduction, resource utilization and harmless treatment. The effectiveness of
the garbage classification supply depends largely on the front-end residents; therefore,
the focus of this paper is on how to effectively enhance the citizen participation in the
supply of garbage classification. Based on the existing research results, this paper
proposes the factors that affect the citizen participation in the supply of garbage
classification, which can be divided into four dimensions: the nature of service ,
transaction cost,government support and individual motivation. On the basis of the
above, this paper puts forward the research hypothesis from the above four
dimensions, and attempts to answer the above hypothesis with Xiamen garbage
classification practices.
This paper analyzes the specific actions and the effect of citizen participation of
four garbage demonstration sites, including Gulangyu, Huli Xinyue Garden, Haicang
Tianhu City and Jimei Spring Bay. And then from the four perspectives of the nature
of service, transaction cost, government support and incentive mechanism, this paper
makes a comprehensive analysis of government actions and citizen participation in
the four demonstration sites. In conclusion, if the service is more important to citizens,
citizens’ participation willingness will be higher; the higher the participation cost in
the co-production, the lower citizens’ participation willingness; the more powerful
government support can promote citizen participation in the co-production of public
services; negative incentives can promote citizen participation in service deliver, but
material incentives and social incentives are not effective. Material incentives and
immature government investment in technology may bring some unexpected
reactions.
The paper finally puts forward some suggestions which can promote citizen
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participation in the co-production of public services, including paying more attention
to policy marketing in the garbage classification, providing the convenience of citizen
participation in the garbage classification, improving the garbage classification
operation system, strengthening the investment of resources targeted, and upgrading
the incentive mechanism.
Key words:Co-production; Citizen Participation; Garbage Classification
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一、导论
（一）问题的提出
1.研究背景
在 2016 年 12 月 21 日的中央财经领导小组第十四次会议上，习近平总书记
提出要“普遍推行垃圾分类制度”，“加快建立分类投放、分类收集、分类运输、
分类处理的垃圾处理系统，……努力提高垃圾分类制度覆盖范围”，垃圾分类以
一个前所未有的高度成为我公共服务领域的重要议题。2017年 3月 18 日，国务
院办公厅转发由国家发展改革委、住房城乡建设部牵头制定的《生活垃圾分类制
度实施方案》，方案中 2020年底前要在全国 46 个城市先行实施生活垃圾强制分
类的规定，引起了社会各界的广泛关注和热烈讨论，垃圾分类以一个强硬的姿态
再次进入公众视野。
其实早在上个世纪 90年代北京西城区和宣武区就已有垃圾分类的初步尝试，
2000 年住建部也确定了北京、上海、厦门、广州等 8 个条件比较成熟的城市作
为全国第一批垃圾分类试点城市，但是将近 20 年过去，由于多种原因试点城市
的垃圾分类成效仍然不尽人意，有些甚至处于举步维艰的状态，深受诟病。此《生
活垃圾分类制度实施方案》透出中央政府“壮士断腕”的决心，自然引起强烈的
社会反响。
随着我国城镇化进程的加快，城市人口的快速增长，生活垃圾的排量也急
剧增长，根据国家环境保护部《2016 年全国大、中城市固体废物污染环境防治
年报》显示，2015 年我国 246 个大、中城市生活垃圾排放量高达 18564 万吨，
如果用装载量为 2.5 吨的卡车来运输，那这些卡车前后相连的长度至少能绕赤道
12圈。
当前我国对于生活垃圾的处理以填埋和焚烧为主，但因为填埋占用大面积
耕地，并且有渗漏污染土壤和地下水的危险，所以现在各地都在兴建垃圾焚烧厂
将垃圾焚烧处理，逐步走向“零填埋”。然而中国人民大学国家发展与战略研究
院研究员、环境学院宋国君教授率研究生组对北京市目前运营的 3 座焚烧厂和规
划中的 8座焚烧厂的生活垃圾焚烧社会成本进行了评估并发布《北京市城市生活
垃圾焚烧社会成本评估报告》，认为北京市“收集-运输-转运-焚烧-填埋”的生活
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垃圾管理全过程所耗费的社会成本为 2253元/吨，报告还预测如果北京 11 座焚
烧厂全部投入运营，那北京每年将在生活垃圾处理上耗费 373.2亿元的社会成本，
即 6250 元/吨，总成本相当 2018 年北京市 GDP 的 1.33%，这个数字是非常惊人
的，虽然很快就有对这份报告的质疑之声，但是生活垃圾的处理成本却不容小觑。
据介绍，当前我国生活垃圾中厨余垃圾和其他垃圾的比例为 1:2.5或者 1:3①，
其中可回收垃圾约占其他垃圾的 30%，也就是说在 1 吨生活垃圾中，可分拣出
250-300千克厨余垃圾，200 千克左右的废纸、塑料瓶、五金等可回收物。根据
《2016年全国大、中城市固体废物污染环境防治年报》的介绍，我国 2015年进
口的废物 4698万吨，排名前八的废物如下图所示：
资料来源：《2016 年全国大、中城市固体废物污染环境防治年报》
图 1：2015 年我国排名前八进口废物分布图
其中废纸 2912.76万吨，废塑料 732.888万吨，废五金 516.78 万吨，利用进
口废物可获得大量再生资源，按照以上饼图中的数据，这些废物处理后可得到再
生纸 2335万吨, 再生塑料约 749万吨,还有钢铁、再生铝等等。可节约原木 2102
① 湖里区环卫处垃圾分类负责人彭丹宁
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万吨,石油 1498-2247 万吨以及其他原材料等在此就不一一列举。按照目前我国生
活垃圾的排放量来看，如果源头上分类得当，把厨余垃圾分拣出来用于堆肥产沼
发电或者生物分解成有机肥，把能回收的可重复利用资源分拣回收，那需要清运
处理的生活垃圾量将大大减少，国家每年就不必耗费如此高昂的成本处理生活垃
圾，更不用花费如此大的代价进口废物，可见垃圾分类不仅具有巨大的经济价值，
还有深刻的环保意义。
与全国其他城市一样，厦门市的垃圾排放量基本也呈逐年递增的趋势，根据
厦门市统计年鉴数据显示，厦门市 2006年到 2015年的生活垃圾清运量如下图所
示（2010年数据缺失）：
资料来源：厦门市统计年鉴
图 2：厦门市 2006-2015 年生活垃圾清运总量分布图
如果按照宋国君教授的成本来核算，那厦门市每年耗费在处理生活垃圾上的
成本也是惊人的。
因此，从源头上强制实施垃圾分类是实现垃圾减量化、资源化和无害化处理
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的有效途径，是建设“资源节约型”、“环境友好型”社会的必由之路，是践行“美
丽厦门”战略规划，实现国际知名花园城市、美丽中国典范城市等“五大发展城
市”目标的必由之路。
作为全国第一批垃圾分类示范城市，垃圾分类在厦门市已经开展了 16 年，
但是在去年 11 月厦门市垃圾分类管理中心对厦门市垃圾分类试点的调研报告显
示当前厦门市垃圾分类虽然取得一定成效，但是普遍存在居民参与率低、投递准
确率低等问题，垃圾分类效果差强人意，用厦门市环卫处垃圾分类管理中赵海涛
主任的话来说，是“原地踏步走”，并且“教训多于经验”。
在国家层面高度重视，而厦门市实践又屡遭困境的现实背景下，对如何有效
供给垃圾分类服务的研究就有了迫切的现实需求。
垃圾分类涉及前端分类投递，中端分类收集、分类转运和末端分类处理四个
环节，没有居民的前端分类，中端和末端的分类就无从谈起。在试点初始阶段，
厦门市因为不具备末端分类处理能力，不得已将居民分类投递的垃圾又全部混合
收运，一度打击居民的参与热情。但是随着东部固废处理中心，后坑垃圾焚烧发
电厂和西部垃圾处理基地、高温堆肥产沼厂等的设施和基地的相继建成投入使
用，厦门已经具备了相应的末端处理能力，因此笔者认为当前厦门市垃圾分类服
务供给最主要的是要解决前端的分类投递问题。笔者坚信居民前端分类的成效直
接决定垃圾分类工作的成效，只有居民参与前端分类，垃圾分类才有可能实现分
类，只有居民最大限度的参与分类，垃圾分类服务才有可能实现有效供给。因此，
本文要解决的问题就是寻找公民参与公共服务供给的影响因素，为厦门市更好的
供给垃圾分类服务提出政策建议。
2.研究意义
（1）理论意义
公民共同供给的概念是19世纪70年代末奥斯特罗姆和她印第安纳大学政治
理论与政策分析研究所的同事共同提出并发展起来的，用以表示公民在公共服务
供给中所进行的投入，西方学者们不仅将这个概念应用于公共服务领域的多项服
务供给研究，还广泛的应用于商业领域消费者参与商品生产的研究，但现有研究
成果都聚焦于国外的服务供给实践。本文依据现有公民参与公共服务共同供给影
响因素的研究成果，结合厦门市垃圾分类实践假设公民参与垃圾分类服务供给的
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影响主要包括以下四个维度：服务性质、交易成本、政府支持、激励机制，
经过对厦门市四个生活垃圾分类示范点的综合分析和比较分析，文章发现服
务对公民越重要，公民的参与意愿就更高；参与共同供给的成本越高，公民参与
供给的意愿越低；政府支持力度越大就越能促进公民参与服务共同供给；负激励
有助于促进公民参与服务供给；物质激励促进公民参与服务供给的效果有限。
文章的研究发现表明共同供给理论中服务性质、交易成本、政府支持、公民
个体动机这四个维度的公民参与共同供给影响因素同样适用于我国垃圾分类服
务供给实践，但是文章同时发现物质追求并不是公民参与服务供给的主要动机，
其有效性比较有限，而理论则认为物质激励可以促进公民共同供给。
（2）实践意义
厦门市垃圾分类开展了 16年，几度起起落落，如今分类效果仍然不尽人意。
将共同供给的理论应用于厦门本土实践研究，不仅是对这一理论的应用新尝试，
也是对困扰我国多年的垃圾分类“老大难”问题做出一次路径选择新思考。文章
关于服务性质、交易成本、政府支持、负激励、物质激励这些具体因素影响有效
性的发现，对厦门市后续垃圾分类推进工作具有一定的借鉴意义。文章最后提出
的注重垃圾分类政策营销、提供公民参与共同供给便利、健全垃圾分类管理和运
行体系、加强政府资源投入针对性、完善激励机制五方面建议具有较大的可操作
性，在我国即将大范围实施垃圾分类制度的现实下文章的研究结论和启示也对其
他省市的垃圾分类服务供给形成一定的借鉴意义。
（二）文献述评
1.相关概念辨析
（1）共同供给
共同供给的概念不管在公共服务领域还是在私营部门都被广泛的应用，但目
前学界尚未有一个公认的一致的定义。通过梳理本文把学者们的定义归为以下四
类：
第一，区别于传统公共服务供给的共同供给。印第安纳大学政治理论与政策
分析研究所的 Ostrom,Whitaker,Sharp，Percy，Parks，Bovaird，Pestoff等人都是
共同供给早期的研究者。根据对服务供给实践的观察，Parks和 Percy 等人提出
了“职业生产者”和“消费者”的概念，其中“职业生产者”指的是公共服务机
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构、街道办工作人员等这些传统上代表公共权威供给服务并以此为生的公共服务
供给者，“消费者生产者”指的是服务的接受者或使用者，如公民，社区组织等。
这一定义主要关注常规生产者与消费者生产者的区别：前者将产出用于交换其他
商品，如利润，政治支持，后者投入生产是为消费更多的服务产出。他们认为“常
规生产者与消费者生产者为生产同一产品或服务而付出努力的过程就是共同供
给”①。在这一定义里双方不要求有直接的互动，但他们的行动或多或少应该是
同步的。
Brudney 和 England 从概念框架和政策制定两个方面对共同供给的概念及其
模型进行了详细的描述。他们用两个图将传统公共服务供给模式和共同供给模式
形象的区别开来。
资料来源：Brudney,England,1983 资料来源：Brudney,England,1983
图 3：传统公共服务供给模型 图 4：共同供给模型
如图 1所示，在传统公共服务供给模式中，职业供给者（如官僚机构，街道
工作人员等）通过公民授权，按照标准操作流程对公共服务进行供给和分配。另
一边的消费者指的是消费公共服务的委托人（如公民、社区协会、委托人、利益
集团等）。消费者通过提出新要求、支持或抵制某项服务、发布公告、投诉、公
民参与等此类形式作用于职业供给者从而获得公共服务的有效供给②。Brudney
和 England根基于主动地、积极参与的公民或者消费者假说，认为会积极主动的
参与服务的生产或供给。共同供给模型中职业供给者的活动与消费者的活动并不
是割裂的，而应该部分交叉，如上图所示，两个球体并不相离，而应部分交叉。
① Parks, R. B., Baker, P. C., Kiser, L., Oakerson, R., Ostrom, E., & Ostrom, V., et al. (1981). Consumers as
coproducers of public services: some economic and institutional considerations. Policy Studies Journal, 9(7), 1001
–1011.
② Brudney, J. L., & England, R. E. (1983). Toward a definition of the coproduction concept. Public
Administration Review, 43(1), 59-65.
反馈
消费者职业供给者
职业供给者 消费者
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交叉的部分，就是消费者供给者与职业供给者活动构成的共同供给行为。
第二，宽泛意义上的共同供给。Whitaker 认为公民与公共部门之间很多类型
的互动都可以看成共同供给，他将公民的服务需求，公民对公共机构的辅助性帮
助，以及这两者为适应彼此的期或行动的所进行的互动行为都看成是共同供给活
动①。这个定义不仅涵盖公民的生产投入，还涵盖公民为增加服务消费以及提高
服务决策影响力所做出的努力。
相比之下 Rich 的定义最为宽泛，他认为公民共同供给是影响服务质量与数量
的公民与服务人员的共同努力。他将行动分为提高和降低服务水平两种，并且认
为这两种性质的行动都是共同供给。例如他将清扫街道与乱丢垃圾都视为街道清
洁的共同供给。这一定义比其他定义都宽泛，因为他把消极的行动也纳入其中②。
第三，基于公民和公共服务供给者伙伴关系的公民共同供给。伯明翰大学的
Bovaird同样提出了一种基于伙伴关系的定义：“使用者和社区的共同供给是一种
基于职业服务供给者（不管是公共还是私人部门）与服务的使用者（有时也包括
社区的其他成员）之间长期、固化的关系而进行的公共服务供给”③。这个定义
不仅仅关注使用者，其他志愿者和社区团体也成了共同供给者，每一个团体都与
公共部门组织存在不同的关系。Bovaird 还认为共同供给不仅仅指的是公共服务
的具体供给阶段，它还贯穿服务计划，设计，委托，管理，供给，监控，评估等
公共服务的整个价值链条中。但是在 2012年的时候，Bovaird对这一定义做了调
整，他将使用者和社区共同供给定义为“公共部门与公民更好的利用对方的优势
与资源以获得更优产出（outcomes）或提高效率”，这一定义更加关注产出，而
不是服务本身，也并不要求共同供给团体之间关系的长期性④。
第四，共同供给与其他相似概念的辨析。面对共同供给是否“新瓶装旧酒”
或者是新自由主义的夸张宣传意图抑制政府而鼓励更多志愿服务的质疑，英国内
阁办公室认为共同供给构成了一种不同于传统志愿服务,管理主义或家长作风的
① Whitaker, G. P. (1980). Coproduction: citizen participation in service delivery. Public Administration Review,
40(3), 240-246.Whitaker G P. Coproduction: Citizen Participation in Service Delivery[J]. Public Administration
Review, 1980, 40(3):240-246.
② Rich R C. Interaction of the Voluntary and Governmental SectorsToward an Understanding of the
Coproduction of Municipal Services[J]. Administration & Society, 1981, 13(13):59-76.
③ Bovaird T. Beyond Engagement and Participation: User and Community Coproduction of Public Services[J].
Public Administration Review, 2007, 67(5):846-860.
④ Bovaird T, Loeffler E. From Engagement to Co-production: The Contribution of Users and Communities to
Outcomes and Public Value[J]. VOLUNTAS: International Journal of Voluntary and Nonprofit Organizations,
2012, 23(4):1119-1138.
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回应式途径。
Alford将志愿服务与共同供给做了区分：公民志愿捐献资源但他们自己并不
消费或消耗所供给的公共服务，而共同供给者在捐献资源的同时也消费所供给的
公共服务①。但 Pestoff认为，在志愿服务与共同供给中，行动者的行为以及为这
些行为进行组织设置的动机具有高度一致性，因此这两者并不那么好区分②。
Pestoff不仅对共同供给概念的起源与发展做了详细的梳理，还明确辨析了共
同供给与共同管理、共同治理的区别，认为共同治理指的是第三部门参与公共服
务的计划和供给，共同管理指的是第三部门与政府合作提供公共服务，而共同供
给指的是公民自行供给他们所需的公共服务（至少是一部分）③。
综合学者们的观点，本文意义上的公民共同供给指的是公民为促进某一项公
共服务的产出付出努力的过程。这种努力包括投入金钱、参与服务相关决策、参
与服务相关的其他社会动动（如联谊会、交流会）以及直接供给某项具体服务等。
同时这种付出贯穿公共服务的计划、设计、决策、供给、监控和评估全过程。
（2）垃圾分类
根据《厦门市生活垃圾分类操作指南》，生活垃圾是指人们在生活、娱乐、
消费过程中产生的废弃物以及法律、行政法规规定为城市生活垃圾的固体废弃
物。生活垃圾分类，是指按垃圾的不同成分、属性、利用价值、对环境的影响以
及不同处理方式的要求，分成属性不同的若干种类，从而有利于生活垃圾的回收
利用与处理。具体而言，即在源头将生活垃圾进行分类投放，并通过分类收集、
分类运输和分类处理，实现垃圾减量化、资源化和无害化。根据《厦门市生活垃
圾分类管理办法（试行）》的规定，厦门市垃圾分为以下四类：（1）可回收物。
指适宜回收和资源利用的垃圾，包括纸类、塑料、玻璃、金属、织物和瓶罐等；
（2）厨余垃圾。指居民在家庭生活中产生的垃圾，包括丢弃不用的菜叶、剩菜、
剩饭、果皮、蛋壳、茶渣和骨头等；（3）有害垃圾。指含有害物质，需要特殊安
全处理的垃圾，包括对人体健康或自然环境造成直接或潜在危害的电池、灯管和
日用化学品等；（4）其他垃圾。指除可回收物、有害垃圾和厨余垃圾之外的其他
① Alford J. Why Do Public-Sector Clients Coproduce? Toward a Contingency Theory[J]. Administration &
Society, 2002, 34(1):32-56.
② Pestoff V, Brandsen T. Public governance and the third sector: opportunities for coproduction and innovation[J].
2010:223-236.
③Victor Pestoff. Co-production, new public governance and third sector social services in Europe[J]. Ciências
Sociais Unisinos, 2011, 47(1):15-24.
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